




影响 , 发现:我国的财政分权是在制度供给失衡的环境下进行的 , 在对地方官员行为选择的影响上
更多的是诱发其腐败的动机。消除我国财政分权这一消极后果的政策建议为:建立健全法律制度 ,
增强地方官员的责任感 , 弱化其腐败倾向;根据公共产品层次性理论合理确定中央和地方的事权与
财权 , 完善转移支付制度 , 减少地方官员的机会主义行为;发挥外界监督力量 , 增加地方官员腐败
难度。
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关系 , 但问题争论的焦点在于两者具有怎样的相关关系 , 即
财政分权是减少了政府官员的腐败 , 还是增加了政府官员的
腐败 , 抑或是具有双重影响 
从近来的理论研究结果看 , 如果理论模型强调的是地方
政府间的竞争或对政府官员的直接监督 , 那么通常认为财政
分权有助于增强地方政府的责任感并减少腐败。 如 B rennan和
Buchanan (1980) 认为 , 各地方政府为了吸引居民和资本而
展开的竞争会减少地方官员的寻租能力。[ 1] Seab right (1996)
认为 , 由于居民拥有选举权并对本地官员的行为有着更直接
和清楚的了解 , 这样 , 政党或地方官员为了在选举中获胜 ,
必然会增强责任感 , 减少腐败。[ 2] Pe rsson和 Tabe llini (2000)
则认为 , 在财政分权下 , 地方官员只在一定的区域履行特定
的职责 , 要对自己的行为直接负责。[ 3]这使得其业绩评价和责
任追究相对容易 , 有助于减少腐败现象。 H uthe r和 Shah
(1998)[ 4] , Bardhan和 M ookhe rjee (2000)[ 5] , Tugru lGurgur和





间的分散只会使其抽取 “超额” 租金 , 就如垄断会导致垄断
价格一样 (Shleifer和 V ishny, 1993)[ 8] ;或者因为财政分权使
得地方官员拥有更大的权威和更少的障碍 , 他们更有可能与
寻租者进行串谋 (P rud'homm e, 1994[ 9] ;T re ism an, 2000[ 10] );
或者在财政分权下 , 地方官员要面临更多的机会和更大的地
方利益的压力 , 但由于其能力不足 , 拥有的提升机会较少 ,
工资也较低 , 所以就会不如中央政府官员理性。特别是在一
些发展中国家和转轨国家 , 人们普遍相信 , 财政分权增加了
官员寻租行为发生的可能性 (Vito Tanzi, 1994[ 11] , 2000[ 12] )。
因为地方政府机构里的腐败是根深蒂固的 , 公民必须支付贿
赂才得以获取他们已经为此支付了税收的公共服务。
除了上述的两种观点以外 , 还存在着第三种观点。 他们
一般认为 , 在探讨财政分权与政府官员腐败这个问题时 , 要
注意区别 财政分 权对腐 败的 多层 次影 响 ( Carbona ra,
2000[ 13] ), 以及不同类型的财政分权对腐败的影响 (Careaga
和W eingast, 2000[ 14] ;Rodden, 2000[ 15] ;Persson和 Tave llini,
2000), 特别是财政收入与支出权限的划分将对腐败频度产生




的影响是不同的 (Raymond F ism an和 Robe rtaGa tti, 2002[ 16] )。
自上世纪 80年代以来 , 我国的财政改革基本上走的是一
条分权的道路 , 特别是 1994年进行税制改革以后 , 财政分权




中对腐败问题有所涉及 , 其中最具代表性的是姚洋 (2003)
的观点:在我国的财政分权存在众多弊端的条件下 , 政府行









我们假设政府官员是集 “经济人” 与 “政治人” 为一体
的具有多元目标函数的 “复杂人” , 也就是说 , 政府官员的目
标是多重的 , 不仅工资 、 津贴和奖金等经济利益是影响其行




下表现出 “掠夺手” (g rabb ing hand) 和 “援助手” (he lp ing
hand) 的差异 (Sh le ife r和 V ishny, 1998)。我们关注的是 , 在
我国现有的财政分权形式下 , 地方政府官员会有怎样的行为
选择  我国的财政分权是增加抑或减少地方政府官员的腐败
动机  如图 1所示 , 自 1986年开始 , 全国法院一审审理的贪
污贿赂及渎职罪的案件数呈明显的上升趋势。① 从直观上判





这个失衡表现在三个方面 , 即财政分权没有法律保障 、 财政
分权和行政垂直集权矛盾以及分权制度安排本身不规范 (姚
洋 , 2003)。[ 18]对地方政府官员行为的分析正是基于对这样背






中央的 “决定”、 “通知 ” 来传达和执行的 , 而没有法律的规









2. 财政分权的一个重要理论依据是 T iebou t (1956)[ 20]的







一方面 ,在分权的财政体制下 , 每级政府有自己独立的收
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① 根据 《中国法律年鉴》1987 ～ 2005年卷数据整理而得。 1998年之后分
贪污贿赂和渎职罪两个子目录。
JTG
图 3　 1978 ～ 2004年中央和地方财政支出比重
入 , 但行政垂直集权却允许上级政府向下级政府下放事权。
1994年的分税制改革以后 , 中央将财权高度集中的同时又把更
多的事权层层下放给地方政府 , “中央请客地方买单 ”的现象大
量存在。财权和事权的不对称造成了地方政府的资金缺口 , 从
图 2和图 3可以明显地看出 , 1994年开始 , 中央和地方的财力
出现了逆转。 从 1993 年到 2004 年 , 地方财政收入比重由
77.98%大幅下降至 45.06%, 而该期间地方财政支出比重仍保




筹集所需的资金 , 主要表现为预算外和体制外收入的膨胀 , 成
为滋生腐败的土壤。从全国预算外收入的绝对值来看 , 2003年
已达到 4566. 80亿元 , 与 1993年的 1432.54亿元相比 ,增长了 2
倍多。而且 , 在预算外收入中 , 地方所占的比重迅猛增加 , 到
2003年高达 91.7%(见图 4)。而预算外资金分项目收入中 , 行
政事业性收费和其他收入占了很大的比重(见表 2)。根据我国
的法规规定 , 省 、自治区 、直辖市人民政府可以批准行政事业性
收费项目和收费标准 ,但须报财政部 、国家计委备案。[ 21]但由于
我国对政府的收费范围没有明确的法律法规规定 , 因此 , 地方
政府的预算外收入实际上不受正规财政管理的制度约束。自
立名目 、自收自支的体制外收入更是游离财政体制之外 , 几乎
不受任何监督。地方政府在这样一个 “宽松”的环境下发展预
算外和制度外收入 , 特别是在当前法制和公共信息披露制度不
健全的条件下 , 极大地增加了外界对这部分资金的监管难度 ,
难免使其成为腐败滋生的土壤。









中央 , 其余部分中央 60%, 地方 40%























增值税 中央 75%, 地方 25%
企业所得税
铁路 、 邮政 、 银行 、 海洋石油等缴纳









证券交易印花税中央 97%, 其余 3%
和其他印花税归地方












1998 3082. 29 1981. 92 478. 41 337.31 54. 67 229. 98
1999 3385. 17 2354. 28 396. 51 358.86 50. 11 225. 41
2000 3826. 43 2654. 54 383. 51 403.34 59. 22 325. 81
2001 4300. 00 3090. 00 380. 00 410.00 60. 00 360. 00
2002 4479. 00 3238. 00 376. 00 272.00 72. 00 521. 00
2003 4566. 80 3335. 74 287. 10 293.14 52. 33 598. 49
　　另一方面 , 上级政府控制下级政府完成任务所需的资源
以及个人的升迁越多 , 对下级官员的行为选择的影响越大 ,
对上级的责任就更容易压倒对民众的责任。我国行政的垂直
集权 , 使得下级政府更加重视上级政府的行政命令 , 而忽视










屏障。居民难以通过 “用手投票” 和 “用脚投票 ” 来实现对






Oa tes, 1972[ 23] )。但我国的财政分权本身存在许多缺陷 , 其
中最大的缺陷在于 , 财政只侧重于对收入的划分 , 而对支出
责任的划分则不明确。就主要支出项目而言 , 各级政府间的
支出职责重叠程度很高 , 表面上看起来各级政府都负有责任 ,
但在实践中往往造成事权的推诿。由于上级政府在政治上仍
然对下级政府享有绝对的权威 , 各级政府都尽量将支出职责
逐级下放 , 这样就很容易诱发各级政府的机会主义行为。 政
府行为的机会主义倾向导致腐败 , 有损政府行政的公正性 ,
政府的行为因此越来越像唯利是图的企业 , 而不是处理公共
事务的权力机构 (姚洋 , 2003)。[ 24]
4. 对地方政府官员行为的监督一般有两种方式:一是由
上级政府监督;二是由当地公众监督。 在财政分权下 , 要实
现这两种监督就必须实现财政透明度 ( fiscal transparency),




督则缺乏相应的制度规定 。地方政府出于理性 , 一般不愿及








因此 , 要消除我国财政分权这一消极后果 , 关键就在于制度
的建设与完善 , 使地方官员在一个制度化的框架内正常发展 ,
其行为受到制度的影响和约束。
1. 建立健全法律制度 , 增强地方官员的责任感 , 弱化其
腐败倾向。目前我国中央与地方间的财权划分既无法律约束
机制又无统一稳定的规则 , 中央以政策代替法律对地方进行
监督约束 , 行政色彩和非规范化较明显。 基于各自的利益和
不规范行为 , 中央和地方政府在财权划分过程形成博弈 , 博
弈双方的理性行为却常常导致集体的非理性。因此 , 必须加
快立法进程 , 建立健全法律制度 , 以法律的形式明确各自的
权力和职责。主要表现在所有的政府收支都须纳入各级政府
预算 , 包括预算内和预算外资金。预算必须经过立法机构审
议 、 修订和批准通过 , 被赋予法律效力和至高无上的权威 ,
成为政府行为的硬性规范。同时 , 财政活动的任何环节都要
有法可依 , 法律贯穿于整个财政资金的运动过程 , 使各级政
府的财政活动和运作在法律法规的约束规范下进行 , 使之固
定化 、 规范化 , 从而杜绝不规范行为。
2. 根据公共产品层次性理论合理确定中央和地方的事权
与财权 , 完善转移支付制度 , 减少地方官员的机会主义行为
和腐败动机。目前要合理界定中央与地方的事权与财权 , 首
先 , 要明确各级政府的职责范围 , 即在市场经济条件下明确
财政与市场的关系问题。用一句通俗的话来说 , 就是 “市场
能干的 , 政府就不用去干;市场不能干的 , 政府就要去
干。” [ 25]政府要逐步从 “越位” 的领域退出 , 并进入 “缺位”
的领域 , 这是确定事权的起点。 进而以公共产品的层次性理
论为依据 , 进一步对各级政府之间的事权进行划分。公共产
品根据受益范围的不同分为全国性公共产品和地方性公共产
品 , 相应地由中央和各级地方政府来提供。 同时 , 由于公共
产品的外部效应的存在及其受益区域并不严格地与行政区划
相一致 , 它的受益范围就可能存在交叉性 , 这也要求发挥中
央政府的宏观调控作用。 其次 , 赋予地方必要的税权 , 并按
照国家预算统筹性和统一性的原则 , 将地方政府的收费纳入
预算统筹安排使用 , 逐步形成 “以税为主 、 以费为辅 ” 的政
府分配方式。而且由于我国地区间经济发展不平衡 , 欠发达
地方的财力难以保障其提供必要的公共产品 , 实现规定的事
权 , 这就需要进一步完善转移支付制度 , 通过规范的政府间
财政转移支付制度平衡地方政府财政收支不足部分。
3. 发挥外界监督力量 , 增加地方官员腐败难度。 首先要
增加财政透明度 , 依靠上级政府和社会公众的监督消除腐败。
110
REFORM OF ECONOM IC SYSTEM
NO. 6. 2006
① 财政透明度是指整个公共部门可见和可衡量的财政活动。公众必须对




算信息在内的所有财政信息 , 并通过内部控制 、 独立权威审
计等确保公开信息和数据的真实性 , 形成公众对政府财政行
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